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Palvelun laadusta julkisella sektorilla

Leena Oulasvirta

‘ON QUALITY IN PUBLIC SECTOR SERVICES

Quality has been surprisingly little emphasized
in the Finnish public administration compared to
many other countries. Quality has, however, been
mentioned in many connections when steering
the Finnish public administration but the concept
of quality and the organisation of managing
quality havn't been treated systematically.

The purpose of this article is for its own part to
systematizise the discussion about quality. An
interesting book about these themes has been
written by David A. Garwin called Managing
Quality (1988). The thoughts of Garwin concerning
the concept of quality and the ways of organising
quality management have been the bases of this
article. These thoughts which have been written
mostly about quality of products have in this
article, however, been considered from the point
of view of services and especially public sector
services. Quality of public sector services is
regarded to differ from that of private sector
because of the nature of public sector functions.
This depends for instance on the collective nature
of most public sector tasks, the norms and the
budgetary systems which restrict responsiveness.

Key words: quality, quality management, public
sector service.

1. JOHDANTO

Palvelun ja muunkin toiminnan laatu on ol-
lut yllattavdn vahan esilld Suomen julkisen sek-
torin toiminnan kehittdmisesséa verrattuna mo-
niin muihin maihin. Voitaisiin ajatella, ettd myés
Suomen julkisella sektorilla olisi koettu tarkedk-
si panostaa toiminnan laatuun jo siitékin syys-
ta, etta yksityisella sektorilla laatu on ollut jo
kauan keskeinen kilpailukeino. Vaikkeivat kaikki
julkisen hallinnon organisaatiot olekaan varsi-
naisessakilpailutilanteessa, on jo toiminnan le-
gitimiteetin kannalta perusteltua kiinnittda huo-
miota siihen, ettei julkisen hallinnon toiminta
jaa laadultaan jéalkeen yksityisen sektorin toi-
minnan laadusta.

Palvelun kehittdminen erdané hallinnon ke-
hittamisen painopistealueena on ymmarretta-

véd juuri keinona lis&té julkisen hallinnon toimin-
nan legimiteettiad suhteessa kansalaisiin. Pal-
velun parantamiseen liittyvassa ohjauksessa on
tuotu esiin myos palvelun laatu (esim. Christian
Gronroos 1987 ja v:n 1988 valtion tulo- ja me-
noarvion liite Katsaus hallinnon kehittdmiseen).
Kuitenkin tdma laatuun liittyva ohjaus on ollut
luonteltaan melko yleist4, sellaista, jostaeiole
varsinaisesti varmaankaan ollut juuri apua laa-
dun kehittdmistydssé, koska laadun kéasitetta,
laadun arviointia ja laadun kehittdmista on tés-
sd ohjauksessa tarkasteltu varsin suppeasti.
Seuraavan laatua koskevan esityksen tarkoituk-
sena on osaltaan tdsmentaé ja systematisoida
laatua koskevaa keskustelua. Tarkastelun eri-
tyinen ndkdkulmaon julkisen ja yksityisen sek-
torin toiminnan laadun vélisen eron vertailus-
sa sekd laadun mitattavuuden ongelmassa. En-
sin tarkastellaan laadun eri ndkdkulmia ja sen
osatekijoita 1ahinné liiketaloustieteellisen kir-
jallisuuden pohjalta, minka jédlkeen pohditaan
kysymysta siitd, miten ndma ajatukset istuvat
julkisen sektorin palveluun.

2. LAADUN KASITTEESTA JA
OSATEKIJOISTA

Ensin on syytd maaritella, mita laadulla tar-
koitetaan. Laatua koskevat maaritelmat ovat
usein melko suppeita ja edustavat vain jotakin
ndkodkulmaa laadussa. Suomen mielenterveys-
seura madrittelee raportissaan Kohti parempaa
palvelua (1986, s. 17) palvelun laadun tarkoitta-
maan »palvelujen arvokkaita, hyvia tai tavoitel-
tavia ominaisuuksia». Christian Grénroos puo-
lestaan jaottelee palvelun laadun tekniseen laa-
tuun, toiminnalliseen laatuun ja organisaatio-
kuvan laatuun (1987, s. 11). Teollisuustuotteen
laatu on puolestaan joskus méaaritelty tuotteen
kyvyksi tdyttaa asiakkaan tarpeet ja odotukset
(Verdjankorva 1977, s. 10). Verédjankorva jakaa
teollisen toiminnan tuloksena syntyvan tuot-
teen laadun suunnittelulaatuun, valmistuslaa-
tuun, kayttdikdan seka asiakaspalvelun laatuun.
Han ei varsinaisesti kerro ndisséd maaritelmis-
s, ettd kyse on erityisesti tuottajaorganisaa-
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tion n&dkdkuimasta mutta tdama kay iimi kirjan
kéyttotarkoituksesta; tarkoituksena on selvittaa
lahinna taloudelliselta ja organisatoriselta kan-
nalta niitd keinoja, joilla tuotteita luodaan ot-
taen asiakkaiden tarpeet ja odotukset seka ta-
loudelliset mahdollisuudet huomioon. (emt.
s. 3 seké s. 12—18). Useat laadun méaaritelmis-
té onkinlaadittu tuottajaorganisaation nakdkul-
masta siten, etta niista olisi apua laadun kehit-
tdmisessa. Tallainen méadrittely on esim. lIris
Blombergin esittdma laadun maaritelma. Han
jaottelee toiminnan laadun sairaanhoidossa Do-
nabedianin jaotteluun viitaten rakenteen, pro-
sessin ja tuloksen laatuun. Rakenne kasittaait-
se organisaation seka sen resurssit kuten hen-
kiléston, varustuksen, tilat, materiaalin jne. Sii-
hen kuuluvat myés esim. henkiléstdn koulutus
ja patevyys, varustuksen turvallisuus jne. Pro-
sessi kasittaa suoritettavan toiminnan. Tulos
puolestaan tarkoittaa muutosta potilaiden ter-
veydessa ja siihen vaikuttavat sekd rakenne etta
prosessiin siséltyvat hoitotoimenpiteet. (Blom-
berg 1988, s. 53—57)

Kiintoisa ja hyédyllinen jasentely toiminnan
laadun eri nakékulmiin ja osatekijéihinon on
esitetty David A. Garwinin julkaisussa Mana-
ging Quality (1988), joka keskittyy tarkastele-
maan padasiassa tuotteiden laatua, mutta on
ajatuksia herattava teos myds palvelun jamuun-
kin toiminnan tarkastelussa. Palvelun laadun
kannaltakiintoisimpia ja soveltuvimpia osia ko.
teoksessa ovat laadun varmistuksen historial-
lisen kehityksen tarkastelu sekaniiden nakokul-
mien esittely, joista kasin laatua voidaan arvioi-
da samoin kuin laadun eri osatekijdiden esitte-
ly. Kirjassa esitetty tarkastelu ei sellaisenaan
kaikin osin sovi julkisen toiminnan tarkasteluun
koska se on kirjoitettu l&hinna yksityisen yrityk-
sen, erityisesti teollisuuslaitoksen toimintaa
ajatelien. Seuraavassa tarkastellaan laadun ka-
sitetta, laadun osatekijoita seké laadunvarmis-
tuksen historiallisen kehityksen vaiheita ensin
Garwinin esittdman jasentelyn perustalta, min-
k& jalkeen pohditaan laadun luonnetta erityises-
ti julkisen sektorin toiminnan kannalta.

Garwinin vastaus laadun maaritelmaan on nii-
den n&kdkulmien esittely, jostakasin laatuavoi-
daan arvioida. Nama nakékulmat ovat ylivertai-
suuden (transcendence), tuotepohjaisuuden
(product-based), kayttajapohjaisuuden (user-ba-
sed), valmistuspohjaisuuden (manufacturing-
based) seké arvopohjaisuuden (value-based) né-
kdkulmat. (emt. s. 39—48)

Ylivertaisuuden nakdkulman implisiittisena
oletuksena on, etta korkea laatu edustaa jotain

ajattomuutta ja kestéavyyttd, johon eivat vaiku-
tamaun ja tyylin muutokset. Usein tah&n nako-
kulmaan liittyy védittdma, jonka mukaan laatua
eivoidatésmallisesti maaritellavaan laadun voi
tunnistaa ainoastaan kokemuksen kautta. T&-
man n&kdkulman heikkoutena on laadun tunto-
merkkien epamaaraisyys.

Tuotepohjaisen nakdkulman mukaan taas
laadun ominaisuudet ovat tadsmallisia ja mitat-
tavia. Laatu syntyy tuotteen valmistuksessa
kaytettyjen ainesten tai ominaisuuksien maa-
résta. Siten tdma laatukasitys on luonteeltaan
objektiivinen. Tdman laatukasityksen heikkou-
tena on se, etteivat korkea laatu ja tietyn omi-
naisuuden suhde tuotteeseen valttamatta liity
toisiinsaesim. silloin kun on kyseessa kauneu-
teen liittyva arvostus, koska tdma on makuasia.

Kayttajapohjainen nakdkulma on luonteel-
taan ndkemys, jonka mukaan ne tuotteet, jot-
ka tyydyttavat parhaiten asiakkaiden toiveita,
ovat laadukkaita. Laadukkuus nakyy Kysynnan
muutoksissa. Ajatuksena kayttajapohjaisessa
nakdkulmassa on, etté laadukkaat tuotteet vas-
taavat parhaiten useimpien ihmisten tarpeita.
Né&kodkulmaan liittyy kuitenkin ongelmia. Ensin-
nakin ongelmaksi tulee, miten yleistaa ihmis-
ten suurestikin vaihtelevat odotukset niin, et-
talaadulle 16ytyy sopivia maareita. Toiseksi on-
gelmaksi syntyy, miten erottaatuotteen laatuun
liittyvat ominaisuudet niistd ominaisuuksista,
jotka vain tyydyttavat eniten kuluttajia. Inmiset
eivat esim. valttamatta halua tuotetta, jota voi-
daan pitaa hyvana. Esim. kirjallisuuden alueel-
la best-sellerit ovat kysytyimpia kirjoja muttei-
vat vélttamattéd laadultaan parhaimpia. Tama
viittaa siihen, etta laadulia on objektiivisluon-
teinenkin puolensa.

Vaimistuspohjaisessa ndkékulmassa on toi-
sin kuin kéyttajapohjaisessa nédkdkulmassa lah-
tékohtana tuottajaorganisaation nakékulma.
Néakokulma liittyy tuotteen valmistuksessa kéay-
tettyyn insinddritaitoon sekd muihin kaytantoi-
hin. Laatuaarvioidaan suhteessa valmistukseen
liittyviin vaatimuksiin. Valmistukseen liittyvien
vaatimusten noudattaminen samoin kuin toimi-
minen virheettdmasti liittyvat tadhan nakékul-
maan. Poikkeaminen valmistukseen liittyvista
vaatimuksista edustaa huonompaa laatua. Pal-
velutuotannossa esim. aikataulussa pysyminen
jatasmallisyys kuuluvat hyvaén laatuun. Téman
nakdkulman heikkoutena on kéyttdjien samoin
kuin muidenkin nédkdkuimien sivuuttaminen.

Arvopohjaisessa ndkdkulmassa huomio kiin-
nitetdan kustannuksiin ja hintoihin. Sellainen
tuote on laadukas, joka on valmistettu vaati-
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musten mukaisesti ja joka muiltakin ominai-
suuksiltaan on suorituskykyinen hyvéksytté-
vaian hintaan. Liian kallis tuote ei voi olla laa-
dukas koska kysyntaa on véhan. Laadukkaas-
sa tuotteessa on kyse tuotteista, joihin ihmisilla
on varaa. Tama nakOkulma on luonteeltaan
usein subjektiivinen ja myoskin hdmaéra, koska
siina liitetaan toisiinsa arvo ja erinomaisuus
(»affordable excellence»). Kuitenkin tdmé nako-
kulma on saanut joidenkin selvitysten mukaan
nykyisin lisdantyvasti jalansijaa kuluttajien
kayttaytymismallissa (ks. esim. Laatu Suomes-
sa 1988- julkaisua, 1988, s. 4).

Edelld mainitut ndkdkulmat luonnehtivat yri-
tyksissa my0s eri osastojen ja ammattikuntien
ty6ta. Markkinointihenkildstén nakdkulma on
yleensa kayttajapohjainen tai tuotepohjainen
ndkdkulma. Insinddrien nakdkulma on puoles-
taan tuotepohjainen. Tuotantohenkildstd taas
kiinnittad huomion valmistukseen liittyviin vaa-
timukseen javirheettdmaéan suoritukseen jo en-
si kerralla (valmistuspohjainen nakdkulma).
Garwin katsoo, etta eri ndkdkulmat tédydentavét
toisiaan ja pitéda naiden eri osastojen jaammat-
tikuntien vélistd yhteisty6ta tarkeand. (Garwin
1988, s. 40—48)

Garwinin esityksessa hyvin kiintoisa osuus
laadun mitattavuuden kannalta on laadun omi-
naisuuksien tai osatekijoiden luettelo (emt.
s. 49—60). Luettelo ei ole kiintoisa siksi, etta
se olisi luettelo palvelun laadun osatekijdista.
Monet Garwinin luettelemista osatekijoista so-
veltuvat pelkdstaan tuotteeseen. Kiintoisaksi
luettelon tekee sen problematiikan esille tuo-
minen, joka liittyy laadun mitattavuuteen.
Garwinin esittdmis osatekijoita ovat seuraavat:

suorituskyky (performance)

ominaisuudet (features)

luotettavuus (reliability)

valmistusvaatimusten noudattaminen (con-

formance)

kestévyys (durability)

palvelullisuus (serviceability)

esteettiset arvot (aesthetics) seka

havaittava laatu (perceived quality)
Suorltuskykylsyydellé kirjoittaja tarkoittaa
tuotteen toimivuutta koskevia ominaisuuksia.
Esimerkiksi autossa nopeus, kisiteltavyys ja
mukavuus ovat téllaisia ominaisuuksia. Palve-
lutuotannossa tallaisia ominaisuuksia ovat
esim. pikaruokaloissa nopeus. T4ss4 piirtees-
sd yhdistyvéat seka kayttajapohjainen nakokul-
ma ettd tuotepohjainen n&kdkulma. Vaikka tas-
sédlaadunosatekijassdon myds mitattavia omi-
naisuuksia, riippuu se, mit4 kayttsja kokee laa-
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duksi, my&s kayttotarkoituksesta. Kirjoittajaot-
taa esimerkiksi kaksi kauhakuormaajaa, joista
toisessa on tehoa enemmaén kuin toisessamut-
ta joiden kayttotarkoitus ratkaisee kayttajan
mielessa laadun.

Ominaisuudet ovat toissijaisla tekijoita, jot-
ka taydentavat tuotteen tarkeimpia tekijoita.
Esimerkkind voidaan mainita ilmaiset drinkit
lennoilla. Usein suorituskykyisyydesta (perfor-
mance) on vaikeaa erottaa naita toissijaisia omi-
naisuuksia (features). Myds néissa toissijaisis-
saominaisuuksissaon mitattava puolensamut-
ta laadun arvioijana on kayttaja.

Luotettavuus liittyy tuotteen virheettdmaan
toimintaan tietyssa ajassa ja sita voidaan arvioi-
da sen mukaan, milloin ensimmaéinen virhetoi-
minto keskimaarin esiintyy jne. Tdma laadun
osatekija kytkeytyy valmistuspohjaiseen néko-
kulmaan ja on luonteeltaan mitattava.

Valmistusvaatimusten noudattamisella tar-
koitetaan tuotteen valmistamiseen liittyvien
vaatimusten noudattamista. My6s tdmalaadun
osatekija liittyy valmistuspohjaiseen nakdkul-
maan ja on luonteeltaan mitattava.

Kestavyydella tarkoitetaan tuotteen ikaa ja
silld on seka taloudellinen etta tekninen puo-
lensa. Kestéavyys jaluotettavuus liittyvat usein
toisiinsa.

Palvelullisuus tarkoittaa sellaisia seikkoja
kuin palvelun nopeus, patevyys, ystavéllisyys
jakorjauksen helppous. My®&s palvelullisuudella
on mitattava puolensa mutta myds subjektiivi-
nen puolensa.

Esteettiset arvot ovat hyvin subjektiivisia ja
riippuvat kayttajan arvostuksista. Naihin arvoi-
hin kuuluvat tuotteen ulkon&kd seké se, milta
tuote tuntuu, tuoksuu, maistuu ja kuullostaa.

Havaittu laatu on samoin subjektiivinen ja
riippuu kayttajien arvostuksista. Havaittu laatu
tarkoittaa niitad tuotteen tai palvelun ominai-
suuksia, jotka epasuorasti kertovat tuotteesta
tai palvelusta. Esim. kestavyytta ei juuri kos-
kaan voida havainnoida suoraan vaan joudutaan
tekemaan paatelmia erilaisista ominaisuuksis-
ta. Tuotteen mielikuva, mainonta ja tavaramerk-
ki ovat usein ratkaisevia. Maineella on tarked
merkitys silloin kun tehdaan valintoja tuottei-
den ja palvelujen joukosta.

Garwin yhdistda nama osatekijat arvioinnin
eri nakokulmiin. Tuotepohjainen nakdkulma
painottaa suorituskykyd, ominaisuuksia ja kes-
tavyytta. Kayttajapohjainen nakdkulma koros-
taa estetiikkaa ja havaittavaa laatua. Valmistus-
pohjainen n&kdkulma painottaa valmistusvaa-
timusten noudattamista ja luotettavuutta.
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Garwin toteaa, ettei useinkaan ole mahdollis-
ta kehittaa tuotteita sellaisiksl, etta kaikki laa-
dun osatekijat olisivat mukana tuotteessa vaan
on Kkeskityttavd joihinkin piirteisiin. (emt.
s. 49—60)

3. LAADUN JOHTAMISEN
ORGANISOIMISESTA

Paul M. Lillrank (1988, s. 241—251) kuvaa ja-
panilaisen laatuajattelun kehitysvaiheita toisen
maailmansodan jalkeen kayttden suunnilleen
samoja kasitteita kuin Garwin. Téssa kehityk-
sessa ensimmainen vaihe oli valmistuspohjai-
sen nakodkulman vaihe. Talldin painotettiin vir-
heettdmien tuotteiden merkitysta ja huomiota
kiinnitettiin valmistusprosessille asetettaviin
vaatimuksiin. Kilpailu tapahtui hinnalla. Toimin-
taa valvottiin tarkastuksilla ja tilastollisten laa-
dunvarmistusmenetelmien avulla. Tdmén jal-
keen alettiin painottaa ostajan n&k®&kulmaa
enemman ja huomiota kiinnitettiin tuotteen luo-
tettavuuteen ja kestavyyteen. Talldin kontrol-
lointi siirrettiin tuotantoprosessiin ja periaattee-
na oli »tee se oikein ensimmaisella kerralla».
Kilpailu tapahtui tuotteen laadulla. Laadukkuus
ymmarrettiin tdssé yhteydessé tuotteen toimi-
vuudeksi asiakkaan kannalta katsottuna siten,
ettd tuote ei aiheuta ostajalle ongelmia, ts. se
on luotettava. Tdman jalkeen painotus siirtyi
asiakkaan toiveiden tyydyttdmiseen varioimal-
la tuotteita asiakkaiden tarpeiden mukaisesti.
Tama koski yrityksi4, jotka ovat saavuttaneet
markkinajohtajan aseman alueellaan. Talldin
yrityksen oli kehitettava uudenlaisia tuotteita
menestyakseen. Laadunvarmistus tuli organi-
soida siten, etta valmistusyksikon liséksi muut-
Kin toimintaan vaikuttavat yksikot ovat siind mu-
kana. Kilpailu tapahtui tuotteitavarioimalla. Vii-
meisintaKkilpailun vaihetta edustaa kilpailu ajal-
la, jolloin kdyttdjien tarpeita pyritd&n ennakoi-
maan ja vastaamaan niihin nopeasti. Laadunvar-
mistus tulee talldin organisoida integroidusti.
Nama eri kehitysvaiheet eivdt sulje toisiaan
pois vaan ovat kerrostuneina toistensa »paal-
la» siten, etta tuotteen laadukkuus edellyttaa
myds aiempien painotusvaiheiden huomioon
ottamista.

Garwin kuvaa laadunvarmistuksen historial-
lisen kehityksen vaiheita samansuuntaisesti
kuin Lillrank. Laadunvarmistuksen historialli-
nen kehitys on edennyt alkaen ammattimiesten
itsensa suorittamasta kasitydmaisesta varmis-
tuksesta erillisen valvontatoiminnon perustami-

seen jasiita tilastollisiin varmistusmenetelmiin
(statistical quality control). Tamé&n jalkeen on
seurannut vaihe, jossa laadun varmistamisen
katsottiin kuuluvan kaikkien tyohon (quality as-
surance) ja jossa kiinnitettiin huomiota laadun
Kustannuksiin, virheiden vdhaiseen maaraan se-
ka tuotteen luotettavuuteen tietyn ajanjakson
aikana. Kehityksen viimeisinta vaihetta edustaa
strategisen laadunjohtamisen (strategic quali-
ty management), jossa on aineksia aikaisem-
pien laadunvarmistusvaiheiden piirteista ja me-
netelmista. Talle vaiheelle on ominaista seuraa-
vien seikkojen korostaminen (1988, s. 24—27):
1. tuotetta tulee arvioida asiakkaiden tarpeis-
ta ja odotuksista kasin eika tuotannon tar-
peista ja odotuksista kdsin
2. tyytyvaisyys on suhteessa kilpaileviin tar-
jouksiin
3. koska tyytyvdisyys on suhteessa kilpaileviin
tarjouksiin, tulee kiinnittaa huomiota tyyty-
vaisyyteen tuotteen elinkaaren aikana eika
vain tuotteen hankintahetkena
4. erilaisten ominaisuuksien yhdistelmilla saa-
vutetaan suurin asiakkaiden tyytyvaisyys
Laatu madritellaan siis suhteessa kilpailijoi-
den toiminnan laatuun javiime k&dessé asiak-
kaat madrittelevat, onko laatu hyvaksyttavaa.
Laatua koskevat markkinatutkimus samoin kuin
Kilpailijoiden tuotteiden tuntemus ja asiakkai-
den laatua koskevien kasitysten tuntemus tu-
levat tarkedksi. Huomiota Kiinnitetddn myds
tuotteeseen liittyviin kokonaiskustannuksiin,
joita aiheutuu hankinnan liséksi tuotteeseen
liittyvasta palvelusta ja yllapidosta. Tuotteen
laadun n&hd&an olevan suhteessa tuottavuu-
teen seka vaikuttavan kysyntaan ja asiakkaiden
lojaalisuuteen. Laatu n&hdaan merkittavana kil-
pailukeinona ja laadun kehittdminen siité syy-
ta jatkuvana prosessina. Laatua koskevia tavoit-
teita nostetaan koko ajan. Koko organisaation
tulee sitoutualaadun kohottamiseen mutta mo-
nissa yrityksissa on havaittu, etta ylin johto on
saatava mukaan laadun kehittdmistyohon jot-
ta henkil6sté tulisi mukaan. Koulutus ja tydryh-
mien muodostaminen ovat laadun kehittadmis-
tyossé tarkeitd. Paitsi ettd laadun kehittadmis-
tyo edellyttad henkildkohtaista sitoutumista ta-
han tyohon se edellyttda myds laaja-alaista na-
kemysta yrityksen tavoitteista. Strateginen laa-
dun johtaminen on yhdistelma aiemmista laa-
dunvarmistusvaiheista mutta korostaa niita
enemman tuottavuutta ja liiketoiminnan paa-
maarid samoin kuin kilpailua jaasiakkaiden na-
kokulmaa seka jatkuvan laadun kehittdmisen
merkitysta. (emt. s. 27) Todettakoon, ett4 esim.
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Ruotsin sektorin hallinnon laatuajattelun tilan-
ne on jo 1980-luvun lopullaollut strategisen laa-
dunjohtamisvaiheen mukainen (ks. esim. Wenn-
lund 1988, 41—46).

4. JULKISEN SEKTORIN
ERITYISPIIRTEISTA

Julkisen sektorin kannalta Garwinin esitta-
mat ndkemykset laadun kéasitteen eri ndkokul-
mista, laadun osatekijtista seka laadunvarmis-
tuksen vaiheiden kehityksesta tarjoavat mielen-
kiintoisia nakbaloja. Seuraavassa tarkastellaan
naiden ajatusten soveltumista julkiseen hallin-
toon. Keskeisia kysymyksia tassa tarkastelus-
sa ovat, mita eri ndkdkulmia ja osatekijoita jul-
kisen sektorin toiminnan laatuun kuuluu ja mi-
ten niitd voidaan arvioida seka ratkaiseeko asi-
akas julkisen sektorin toiminnassa laadun.

Julkisen sektorin toiminta poikkeaa mones-
sa suhteessa yksityisen yrityksen toiminnasta.
Toimintaa ohjaavat yhteiskuntapoliittiset tavoit-
teet, toiminta on sdaddssidonnaista, byrokraat-
tisesti organisoitunutta ja usein myds budjet-
tisidonnaista. Julkisen hallinnon toimintaa
luonnehtii yhteisollisten nakékulmien prefe-
rointi suhteessa yksittaisten asiakkaiden n&ko-
kulmiin. Toiminta ei siis ohjaudu ensisijaisesti
yksittaisten asiakkaiden tarpeista ja odotuksis-
ta kdsin vaan yhteinen etu sivuuttaa usein yk-
sittdisen kansalaisen ndkdkulman jopa nk. hy-
vinvointi palveluissa. Nk. hyvinvointipalveluihin
siséltyy usein yhteiskunnallista kontrollia (ks.
esim. Hasenfield & English (ed.) 1974, s. 1—7).
Voidaan my®&skin kysy&, miten responsiivisuus
olisi mahdollistakaan, koska eri henkildiden n&-
kemykset poikkeavat toisistaan, kaikki eivat il-
maise ndkemyksidan jne. (ks. esim. Mladenka
1981, s. 146).

Julkisen sektorin toiminta ei my&skaén ole
luonteeltaan homogeenista vaan sen eri toimin-
tojen vélilla on ratkaisevia eroja. Hyvin karkeal-
la tavalla yleistden voidaan julkisen hallinnon
toiminta jakaa kolmeen kategoriaan: valvonta-
painotteisiin tehtaviin, tuotantopainotteisiin
tehtéviin sekd palvelupainotteisiin tehtaviin.
Naista viimeksimainittu edustaa nk. hyvinvoin-
titehtavia (mm. opetus, terveydenhuolto ja so-
siaalitoimi, tydnvalitys). Naissa on kyse yksil6l-
lisistd palveluista kun taas muissa on kyse yh-
teisollisistd palveluista. (Kiviniemi 1985, esim.
s. 35).

N4&illa julkisen sektorin yli4 luetelluilla piir-
teilld on vaikutusta seka laatua koskeviin n&ké-

kulmiin ettd laadun osatekij6éihin. Julkisen sek-
torin ylla luetellut erityispiirteet vaikuttavat si-
ten, ettei organisaatio voi useinkaan ohjautua
yksittaisten asiakkaiden eikd useankaan asiak-
kaan toivomuksista kasin sdadéssidonnaisuu-
tensa, budjettiriippuvaisuutensa ja byrokraatti-
sen toimintatapansa vuoksi muttei mydskaén
sen vuoksi, ettd sen toimintaa ohjaavat yhtei-
solliset ndkokulmat. Yhteisolliset ndkékulmat
on usein kirjattu jo toimintaa ohjaavassa lain-
sdadanndssa mutta ne tulevat esiin myéskin
hallinnon yleisissa toimintaperiaatteissa (esim.
kansalaisten vilisen tasa-arvon periaate). Jul-
kinen sektori toimii usein keskiarvojen perus-
teella (ks. esim. Vartola 1982). Julkisen sekto-
rin organisaatiolla on aina omat toimintaa oh-
jaavat tavoitteensa, joissa ndkdkuima on aina-
kin osin my®s yhteiséllinen. Suurimmat mah-
dollisuudet yksil6lliseen joustoon on nk. hyvin-
vointitehtavissa mutta niissakin on mukana yh-
teisollisis tavoitteita. Kuitenkin my&s hyvinvoin-
titehtavia rajoittavat jouston suhteen samat ra-
sitteet kuin muitakin julkisen sektorin tehtavia
(s44d6s- ja budjettisidonnaisuus, byrokraatti-
nen toimintatapa jne.)

Kéyttajdpohjaisen ndkdkulman mukaisesti lii-
Ketaloustieteellisessé kirjallisuudessa usein to-
detaan, etta asiakas ratkaisee laadun. Julkisella
sektorilla ndin voidaan usein todeta vain jos
asiakkaaksi ymmarretdan toiminnasta tai palve-
lusta edunsaava yhteiso eika yksittainen tai yk-
sittaiset organisaatiossa asioivat kansalaiset
(edunsaajan kasitteesta ks. esim. Jylhd 1989,
s. 10—11 ja s. 46). Koska tdma edunsaava yh-
teisd on monesti varsin epdmaardinen (esim.
tielaitoksen palvelujen kyseessa ollessa) ja toi-
minnan joustoon on vain vdhan mahdollisuuk-
sia, organisaatiolla ja erityisesti sita ohjaaval-
la poliittisella ja hallinnollisessa taholla taytyy
olla toimintansa laatua koskevat omat tavoit-
teensa. Sana »organisaatio» on epadmaarainen
kuvaamaan kaikkia niité tahoja, joita sen piiris-
sd voi esiintyd laadun arvioinnissa. Laadun ar-
viointi on sidoksissa tarpeen arviointiin siten,
ettd mikali toiminta ei alunalkaenkaan i&hde
paaasiallisesti liikkeelle esim. organisaatiossa
asioivien tarpeesta, eivit ndma henkilét voi ol-
laainoa toimintaa arvioiva taho vaan toimintaa
tulee arvioida niist4 tavoitteista k&sin, jotka on
asetettu tarvearvioinnin perustalta. Juhani Nik-
kilan mukaan voidaan erottaa toisistaan asiak-
kaanitsensé ilmaiseman tarpeen lis4ksi tieteel-
lisen tutkimukseen perustuva, ammattilaisten
jamyds suuren yleisén keskuudessa laajaa tu-
keva saava selvd maaritelma tarpeen kriteereis-
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ta. Naiden lisaksi tarpeita maarittelevat myos
asiantuntijaviranomaiset (esim. |&dakari ja so-
siaalitydntekijd) seka hallintoviranomaiset, jot-
ka maarittelevat tarpeen sen mukaan, mihin kat-
sotaan olevan varaa kilpailevien tarpeiden jou-
kossa (Nikkila 1991, s. 89—90).

Edelld todetulla ei haluta sanoa, etteiko jul-
kisen sektorin pitéisi pyrkia asiakaslahtdiseen
toimintaan. Julkisen sektorin tulee pdinvastoin
jotta sen pystyisi palvelemaan kansalaisia,
hankkia aktiivisesti ja systemaattisesti tietoa
kansalaisten tarpeista. Edella haluttiin vain sa-
noa, ettei siihen jaadnndksettdémasti ole juuri
milld&n sen toiminnan lohkolla mahdollisuutta
ja useilla toiminnan lohkoilla vain véhan mah-
dollisuuksia. Kayttajapohjainen nakékulma ei
siis voi olla ainoa julkisen hallinnon toiminnan
laatua koskeva nakékulma.

Muista Garwinin esittamistd nakékulmista
ylivertaisuuden nakdkulmaon liian epamaéaarai-
nen, jottasiitéd olisi apualaatua koskevassa kes-
kustelussa mutta muilla nakékulmilla on mer-
kitystd myds julkisen sektorin toiminnassa ja
erityisesti sen palvelutoiminnassa. Valmistus-
pohjainen n&kdkulma soveltuu sellaisenaan
myds palvelutoimintaan; esim. sairaanhoidon
hoitoprosessi voidaan ymmartaé joukoksi stan-
dardeja, jotka maarittavat, mita seikkoja hoito-
prosessissa tulee ottaa huomioon. Myés asioin-
tiprosessia voidaan tarkastella valmistuspohjai-
sen nakoékulman avulla (asiointiprosessin késit-
teestd ks. lahemmin esim. Jylha 1989, s. 11).

Tuotepohjainen n&kdkulma voitaneen ym-
martaa palvelutoiminnan kyseesséollessaabst-
raktimmin siten, etté se tarkoittaa paitsi palve-
lutoiminnoissa mukana olevia fyysisia asioita
(tilat, varustukset, materiaalit) myés palvelus-
samukana olevia organisaation edustajia (tas-
té tuotepohjaisuuden nakdkulman abstraktim-
mista soveltamisesta ei tdman esityksen kirjoit-
tajalla ole kuitenkaan tiedossa lahteit&). On pe-
rusteltua katsoa, etta myds henkilét, jotka ovat
mukana palvelussa, voidaan ymmartaé laatun-
sa mukaan tieyt vaatimukset tayttaviksi. Palve-
lun laatu onkin usein ajateltu varmistettavaksi
juuri palveluun osallistuvan henkiléstén pate-
vyyden kehittdmisella (ks. esim. Kiviniemi 1989,
s. 29). Esim. terveydenhoidon henkiléstélta vaa-
ditaan tietty koulutuksella hankitty patevyys.
Myds terveydenhuoltoon liittyville laitteille ja ti-
loille voidaan asettaa laatuvaatimuksiajne. Ar-
vopohjainen nakdékulma puolestaan viittaa se-
kd tuote- ettd valmistuspohjaiseen nakdkul-
maan mutta myds kayttdjan nakdékulmaan ky-
symyksend palvelun hinnasta.

5. JULKISEN SEKTORIN PALVELUN LAATU

Tarkasteltaessa laadun osatekijéiden sovel-
tuvuutta julkisen hallinnon toimintaan ja erityi-
sesti palvelutoimintaan on syyté tarkastella la-
hemmin julkisen sektorin erilaisia tehtavéatyyp-
peja ja niissé tapahtuvaa toimintaa. Ratkaise-
va kriteeri tdssa tarkastelussa on, miten palve-
lu syntyy ja millainen on siihen liittyva jakelu-
jarjestelmé. Seuraavassa tarkastellaan kahden-
laista julkisen hallinnon toiminnalle tyypillista
palvelutilannetta. Voidaan erottaa toisistaan
sellaiset toiminnot, joissa palvelu syntyy java-
litetaan kayttajalle Jarmo R. Lehtisen termino-
logiaa hyvaksi kdyttaen (Lehtinen 1983) kontak-
tihenkodn ja asiakkaan vélisessé vuorovaikutus-
suhteessa ja ne toiminnot, joissa palvelun
tuotanto- ja jakeluprosessi on samankaltainen
kuin teollisessatoiminnassa tuotteen syntymi-
nen ja sen jakelu. Ensiksimainitunlainen toimin-
to on tyypillisesti opetus ja terveydenhuolto,
joissa kontaktihenkilén ja asiakkaan valinen
vuorovaikutussuhde on ratkaisevassa asemas-
sa palvelun tuottamisessa. Jalkimmaista tyyp-
pid edustaa nk. hyvinvointitehtavissa esim. lap-
silisien tai toimentulotuen myéntéaminen ja
muissa tehtavakategorioissa (valvonta- ja tuo-
tantopainotteiset tehtavat) lahes kaikki tehta-
vat. Naille tehtaville on ominaista ratkaisujen
perustuminen sdadoéksiin, jolloin asiakkaan ja
kontaktihenkildstdén valinen vuorovaikutussuh-
de ei ole avainasemassa toiminnan lopputulok-
sen osalta. Julkisen sektorin ja erityisesti val-
tion palvelun tuotantomalli muistuttaa usein
teollisten tuotteiden tuottamista ja jakelua vaik-
ka erot ovat tietenkin myds huomattavia. Siina
palvelu syntyy varsinaisesti »tiskin takana» ja
kaavamaisella tavalla vaikka sité edeltéakin yh-
teydenotto kansalaiseen toiminnassa tarvitta-
vien tietojen saamiseksi.

Niita toimintoja, joissa palvelu syntyy vuoro-
vaikutussuhteessa, voidaan tarkastella erotta-
malla niistd Donabedianin tapaan rakenne, pro-
sessi ja tulos (Blomberg 1988, s. 53—57). Ra-
kenteeseen kuuluvat mm. henkiléiden pétevyys,
tilat, varustus ja materiaalit. Ndma kaikki ele-
mentit voidaan lukea osaksi palvelun laatua.
Jos kdytetaan Lehtisen kéasitteistda, rakentees-
ta voidaan erottaa kontaktihenkil6t ja fyysiset
resurssit, jotkajakaantuvat fyysisiin puitteisiin
(tilat ja varustus) seké fyysisiin tuotteisiin (ne
fyysiset tuotteet, jotka asiakas palveluproses-
sin aikanakuluttaa, esim. opetuksessaoppima-
teriaali). N&ité kaikkia koskee tuotepohjainen
nakokulma, joka palvelutoiminnassa merkitsee
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ndiden tietynlaista standardoitua laatutasoa.
Rakenteeseen liittyvid fyysisid resursseja voi-
daan tarkastella kdyttden apuna Garwinin laa-
dun osatekij6ita (suorituskyky, ominaisuudet
jne). Kaikki ndm& ominaisuudet eivét ole kaik-
kien fyysisten resurssien osalta relevantteja.
Samalla voidaan hahmottaa ndiden osatekijbi-
den objektiivisluonteista tai subjektiivisluon-
teista mitattavuutta. Prosessin arviointiin puo-
lestaan soveltuu valmistuspohjainen nakékul-
ma. Myés prosessin laadulle voidaan asettaa
vaatimuksia kuten useissa palveluprosesseis-
sa asetetaankin (esim. terveydenhuollossa).
Prosessissa ovat mukana Lehtisen terminolo-
giaakayttéen asiakas ja kontaktihenkil&sté se-
k& mahdollinen palveluprosessin aikana kulu-
tettava fyysinen tuote. Prosessi paatyy johon-
kin tulokseen, joka Donabedianilla ja Blom-
bergilla lahenee vaikuttavuuden késitetta, kos-
kasilla tarkoitetaan sairaanhoidossa vaikutus-
ta terveydentilaan. Myés vuorovaikutussuhteel-
le voidaan asettaa laatuvaatimuksia (ks. esim.
Vuorela 1989, s. 37—41 ja 43—45, jossa néita
laatuvaatimuksia on tarkasteltu asiakkaiden né-
kékulmasta). Puutteellista ed.main. Donabe-
dianin ja Blombergin jdsennyksessé on mieles-
tani asiointiprosessin kdasitteen puuttuminen.
Palvelun samoin kuin ndhdakseni myés hallin-
nollisen paatdksen siséllbllisté laatua voidaan
analysoida vield tarkemmin esim. erottamalla
siita juridinen patevyys, tekninen seka siséllél-
lisen ratkaisun patevyys (perustuu patevaan toi-
mialan asiantuntemukseen) seka asiakkaan on-
gelmatilanteen oikea jdsentédminen ja huo-
mioon ottaminen (Jylh& 1989, s. 17—19).
Julkisen sektorin palvelutoiminnan teolli-
suusluonteisessa mallissa ei palvelun laatu ole
niinkd4n riippuvainen kontaktihenkildston ja
asiakkaan vilisestd vuorovaikutussuhteesta
kuin s&dadoksista. Naita tilanteita voidaan ana-
lysoida samalla tavalla kuin edella esimerkki-
ni ollutta terveydenhuoltoakin erottamalla sii-
ta rakenne ja prosessi ja erittelemaélld niista
kontaktihenkiléihin ja fyysisiin resursseihin liit-
tyvia tekijoita. Rakenteen ja prosessin liséksi
niissi toiminnoissa on mukana mygs tuotos
(hallinnollinen p&atés), jolle voidaan asettaa
omia laatuvaatimuksia. Nimenomaan tuotoksen
laatu niyttaytyy asiakkaille ja on siten térkea
eikd niinkaan kuten esim. terveydenhuollossa
rakenteen laatu. Prosessin merkitys ndissa toi-
minnoissa on enemman asiointiprosessin tyyp-
pinen, jossa asiakas antaa ensin tietoja viras-
tolle ja sen jélkeen ottaa vastaan toiminnan tuo-
toksen. Tietenkin myds teollisuusluonteisten

toimintojen osalta voidaan tarkastella vuorovai-
kutussuhteen laatua.

6. LOPPUPAATELMIA

Edelli esitetty lyhyt katsaus toiminnan laa-
dun erittelyyn osoittaa, ettd Garwinin viitekehys
laadun analysointiin on todellakin vain viiteke-
hys. Se ei anna valmiita vastauksia esim. siihen,
millainen terveydenhuoltoprosessin pitdisi ol-
la ollakseen laadukas. Garwinin esityksen kes-
keistd antia on mielestani niiden yleisten l4h-
tékohtien esittely, jotka liittyvat laatuun ja laa-
dun mittaamiseen. Varsinaisesti laadun sisél-
té kussakin tarkasteltavassa toiminnassa on
toimintokohtaista ja 1ahtee liikkeelle toiminnon
luonteesta mutta palvelutoiminnassa sen tuli-
si perustua myés asiakkaiden ndkemyksiin niin
suuressamadrin kuin mahdollista. Erilaisilla toi-
minnnoilla on erilaiset laatukriteerit. Esim. ope-
tuksen ja terveydenhuollon laatuvaatimukset
poikkeavat toisistaan tarkasteltiinpa rakennet-
ta, prosessia tai tulosta. Lapsilisien myéntamis-
toiminnan ja toimeentulotuen mydntédmistoi-
minnan laatukriteerit poikkeavat toisistaan se-
kd my&s opetuksesta ja terveydenhuollostajne.
Laadulle ei 16ytyne universaaleja madritelmia
olipa kyse tuotteista tai palveluista. Garwinin
esityksessé on siis kyse vain yleisista laatukes-
kustelun lahtékohdista. Erilaisten laadun kasit-
teen n&kdkulmien liséksi myds mitattavuuteen
liittyvat kysymykset ovat tarkeitéd. Koska kuiten-
kin laadun osatekijat vaihtelevat toiminnon
luonteen mukaisesti, on edellé esitetysta laa-
dun osatekijéiden luettelosta (suorituskyky,
ominaisuudet jne.) apua yleensa vain sen hah-
mottamisessa, miten kompleksinen kysymys
laadun mittaaminen on esim. johtuen siit4, et-
t4 monet kvantitatiivisesti mitattavat asiatkin
palautuvat asiakkaiden mielessa subjektiivisik-
si kannanotoiksi. Laatua voidaan kuitenkin ar-
vioida my6s muilta osin kuin sen objektiivis-
luonteisten osatekijoéiden kyseessi ollessa. On
vain hyvaksyttavé ajatus, ett arvioimisessa voi-
daan kayttdd myods muunlaisia keinoja kuin
esim. maéralliset mittarit. Laadunvarmistusvai-
heen historiallisen kehityksen tarkastelu Garwi-
nilla antaa viitteita siihen, miten laadun kehit-
tamistyd tulisi organisoida.
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